Impact van de IPSAS op de hervormde overheidsboekhouding: een vergelijkende studie by Reyniers, Brecht et al.
Impact van de IPSAS op de hervormde overheidsboekhouding: een 
vergelijkende studie 
 
Bijdrage bedoeld voor de opmaak van het boek ter gelegenheid van het 25-jarig bestaan 
van het IAB 15 september 2009 
Auteurs: Brecht Reyniers1, Johan Christiaens2, Caroline Rollé3 
  
 
 
1. Introductie 
 
De golf van hervormingen binnen overheidsboekhoudingen was een van de meest 
cruciale aspecten binnen New Public Management. Deze veranderingen hebben als 
doel het management en de besluitvorming van overheden te verbeteren, ook wel New 
Public Financial Management genoemd (NPFM) (Guthrie et al., 1999). De hoeksteen 
van de overheidshervormingen is het invoeren van de vermogensboekhouding binnen 
de publieke sector ter vervanging of aanvulling van de traditionele cameralistische (= 
budgettaire) boekhouding in overheden. De laatste decennia hebben overheden 
wereldwijd werk gemaakt van de invoering van de vermogensboekhouding. Deze 
boekhoudhervormingen noodzaken aangepaste standaarden en daarom heeft de 
International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) de laatste tien jaar 
een ca. 27-tal boekhoudstandaarden voor overheden ontwikkeld met het oog op 
ondersteuning en eenduidigheid van deze hervormingen. De IPSASB maakt deel uit 
van de International Federation of Accountants (IFAC) en is wereldwijd de enige 
standaardzetter voor overheidsboekhouden. 
 
Een korte toelichting over wat die IPSAS nu precies zijn, is misschien wel op zijn 
plaats. Deze standaarden leggen eenduidige regels op over hoe publieke entiteiten hun 
boekhouding moeten voeren en hun jaarrekening voor algemene doeleinden ten 
behoeve van derden moeten opstellen. Het gaat hierbij dan vooral over de opname, 
waardering, presentatie van boekhoudkundige verrichtingen en openbaarmakings-
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verplichtingen in de jaarrekening van overheden. Belangrijk is dat de IPSAS geen 
betrekking hebben op de rapportering in een specifiek kader naar bijvoorbeeld 
subsidiërende of toezichthoudende organen, de zogenaamde “special purpose 
financial statements”. IPSAS handelen enkel over de algemene jaarrekening, hetzij de 
“general purpose financial statements”. IPSAS kennen evenwel geen dwingend 
karakter en hebben dus geenszins de bedoeling of zelfs de mogelijkheid om nationale 
reguleringen op te heffen. Het is in tegendeel het oogmerk van de IPSAS om nationale 
boekhoudwetgevers of standaardzetters bij te staan in het opstellen van 
boekhoudreglementering voor hun overheden of het herwerken van hun reeds 
bestaande reglementering om zo tot een grotere vergelijkbaarheid te komen. Voor 
jurisdicties die in het verleden nog geen regels hadden ontwikkeld kunnen de IPSAS 
van groot nut zijn. Het aannemen van de IPSAS evenals het uitdrukken dat hun 
reglementering ermee overeenstemt, kan leiden tot een aanzienlijke verbetering van 
de kwaliteit van de jaarrekeningen van overheden. Dit geeft dan weer de voorzet om 
weloverwogen beslissingen te nemen over de allocatie van overheidsmiddelen en het 
kan de transparantie en verantwoording bevorderen. Om als IPSAS overeenstemmend 
te kunnen worden beschouwd, moet men volledig in overeenstemming zijn. Een 
gedeeltelijke toepassing van de IPSAS volstaat niet, dit om te vermijden dat bepaalde 
organisaties en landen bewust een aantal standaarden selectief zouden hanteren en 
anderen dan weer niet. In de werkelijkheid kan wel worden verwacht dat 
verschillende jurisdicties die overgaan naar IPSAS, wellicht verschillende 
interpretaties zullen geven aan de verschillende standaarden. Overigens kan men zich 
de vraag stellen in welke mate men in welke jurisdicties en landen geneigd is over te 
stappen naar de IPSAS. 
 
Daarom probeert deze vergelijkende studie aan de hand van vaststellingen in 
verschillende Europese landen een licht te werpen op de mate waarin binnen de 
overheidshervormingen, de adoptie van IPSAS plaatsvindt. Deze wetenschappelijke 
bijdrage tracht ook de belangrijkste verschillen tussen de Europese jurisdicties 
onderling te verklaren. 
 
Er bestaan wel al enkele studies die exploratief een vergelijking trachten te maken 
over de mate waarin overheden boekhoudhervormingen in de richting van 
vermogensboekhouding uitwerken. Zij bekijken slechts een beperkt aantal landen of 
kijken enkel naar een bepaald aspect van de boekhoudregels. De opzet van deze studie 
is de adoptie van de vermogensboekhouding, i.h.b. van de IPSAS standaarden te 
vergelijken binnen een grotere Europese context en vooral verklaringen te vinden 
waarom in het ene land wel en in het andere land niet. 
 
Deze introductie wordt gevolgd door een theoretische verklaring van verschillende 
vormen van overheidsboekhouding. De nadruk wordt hierbij gelegd op de 
inspanningen ontwikkeld om de accounting standaarden internationaal te 
harmoniseren. Deel 3 en 4 bespreken de onderzoeksobjectieven en -methodologie van 
deze bijdrage. Nadien worden de resultaten van de ‘survey’ besproken. Als laatste 
komen de belangrijkste bevindingen van deze studie samengevat aan bod. 
 
 
2. Hervormingen binnen overheidsboekhoudingen 
 
Gedurende vele jaren was de cameralistische (= budgettaire) boekhouding de meest 
gebruikte vorm van accounting binnen de publieke sector. Men noemt deze vorm 
maar al te graag “kasboekhouden” omdat het enkel leek te gaan over ontvangsten en 
uitgaven die de overheid registreert. Deze term gaat echter wat kort door de bocht 
omdat de traditionele budgettaire boekhouding ruimer is dan louter kasboekhouden. 
Immers, de budgettaire boekhouding legt per jaar verschillende afgesproken 
budgetten vast die dan voortdurend zullen worden besteed en geregistreerd in de 
budgettaire boekhouding. Sommige overheden gebruiken het nog altijd, bijvoorbeeld 
bij de jaarlijkse bespreking en goedkeuring van hun budgetten. Ook al heeft de 
budgettaire boekhouding een aantal toepassingen en voordelen, de 
vermogensboekhouding werd geïntroduceerd om de overheidsboekhouding in de 
publieke sector te moderniseren en te verbeteren. Een budgettaire boekhouding geeft 
slechts weinig informatie wat betreft passiva en de toekomstige voordelen van activa. 
Vermogensboekhouding zoals overgenomen uit de ondernemingswereld wordt echter 
aanzien als meer geschikt voor het plannen, het financiële management en de 
besluitvorming (FEE, 2007). Het bevordert de vergelijkbaarheid van de financiële 
performantie tussen de jurisdicties en biedt een grotere verantwoordelijkheid ten 
aanzien van de publieke bronnen van middelen, daar de financiële data transparanter 
worden (Guthrie, 1998). Osborne en Gaebler (1993) duiden op het belang van een 
efficiënt, betrouwbaar en gebruiksvriendelijk boekhoudsysteem: “What gets measured 
gets done”. Hoewel budgettaire boekhouding en vermogensboekhouding vaak als 
twee tegenpolen worden voorgesteld, bespreekt de IFAC nog twee andere 
tussenliggende vormen van accounting, nl. “modified cash accounting” en “modified 
accrual accounting”. 
 
IFAC definieert “cash accounting” als een basis van boekhouden die enkel 
transacties of andere bewegingen in de boekhoudkundige periode boekt, als er 
effectief geldmiddelen worden ontvangen of betaald (IFAC, 2008, p. 926). “Cash flow 
statements” en “kasoverzichten” zijn de meest voorkomende financiële rapporten 
(IFAC PSC, 2000 en IFAC, 2008). Deze vorm van kasboekhouden is veel beperkter 
dan budgettaire boekhouding, omdat enkel ontvangsten en uitgaven worden 
geregistreerd.  
 
“Modified cash accounting” lijkt goed op “cash accounting” omdat ook in dit geval 
de transacties enkel worden geboekt als er geldmiddelen worden ontvangen of 
uitgegeven. De boekhouding wordt echter gedurende ongeveer één maand na 
afsluitdatum van het boekjaar open gehouden en houdt dus rekening met onbetaalde 
ontvangsten of uitgaven op het einde van dat boekjaar (IFAC PSC, 2000). 
 
“Modified accrual accounting” is in principe vermogensboekhouden maar bepaalde 
klassen van activa of passiva worden niet erkend. Zo worden bijvoorbeeld geen 
afschrijvingen op vaste activa geboekt (IFAC PSC, 2000). 
 
“Accrual accounting”, hetzij vermogensboekhouden is een manier van boekhouden 
waarbij de economische verrichtingen geboekt worden wanneer ze effectief 
plaatsvinden (en niet alleen wanneer de geldmiddelen ontvangen of betaald worden). 
Om die reden worden de betrokken transacties in de balans en in de jaarrekening 
opgenomen voor de tijd waarop ze betrekking hebben (IFAC, 2008, p. 32-33). 
 
Tot op heden heeft de IPSASB 26 standaarden tot stand gebracht in termen van 
vermogensboekhouden (‘=accrual accounting’) en 1 standaard kasboekhouden. Er 
wordt door de IPSASB wel nog degelijk gestalte gegeven aan de zeer eenvoudige 
vorm van kasboekhouden, zij het dat de IPSASB ‘accrual accounting’ prefereert en 
aanmoedigt. De Board werkt ook nu nog aan nieuwe in ontwikkeling zijnde 
standaarden en houdt de al bestaande accuraat bij. Het uitgangspunt van de IPSAS 
standaarden zijn de IAS/IFRS standaarden van toepassing voor ondernemingen. Men 
wou vooral waar mogelijk, consistent zijn en de aanwezige internationale richttlijnen 
als basis nemen zonder het warm water opnieuw te willen uitvinden (IFAC PSC, 
2000). Het gelijkaardig financieel rapporteren zowel in de private als in de publieke 
sector is het ultieme doel van de IPSASB. Juist daarom werd elke IAS/IFRS 
herbekeken en aangepast om de IPSAS te kunnen ontwikkelen. Men kan zich evenwel 
ernstige vragen stellen bij het zomaar overnemen van ondernemingsachtige 
karakteristieken. Immers, overheden streven eigenlijk maar in beperkte mate 
bedrijfeconomische doelstellingen na. Zij worden niet opgericht om winst na te 
streven en uit te keren aan de aandeelhouders zoals bij ondernemingen. Hun finaliteit 
is veeleer het realiseren van maatschappelijke objectieven zoals opvoeding, 
gezondheidszorg, veiligheid, milieu, ouderenzorg, enz. die zich niet laten uitdrukken 
in omzet, noch in winst waarvan de vermogensboekhouding (= ‘accrual accounting) 
wel uitgaat. 
 
Zoals werd aangehaald is de toepassing van de IPSAS volledig vrijblijvend binnen de 
lokale en centrale overheden. Benito et al. (2007) hebben wel aangetoond dat de 
IPSAS een belangrijke aanmoediging zijn om tot een harmonisatie van de 
overheidsboekhoudingen binnen de publieke sector te komen. Van de andere kant 
blijken er wel wat verschillen in de wijze waarop de IPSAS worden geïnterpreteerd 
bij toepassing in verschillende overheden. Verschillende auteurs stellen dat de 
internationale trend in het moderniseren van die overheidsboekhoudingen nog enkele 
jaren zal blijven duren (OECD, 2000; Lüder en Jones, 2003). Het is dan ook heel 
belangrijk dat internationale organisaties zoals de OECD, NATO, United Nations, de 
Europese Commissie en Interpol deze opwaartse beweging ondersteunen. Al deze 
organisaties hebben een IPSAS vermogensboekhouding ingevoerd (Halthorn, 2008). 
Deze ‘good practices’ hebben een morele invloed op verschillende landen in de hele 
wereld. Als belangrijk voorbeeld promoot de International Organization of Supreme 
Audit Institutions (INTOSAI) het gebruik van de IPSAS (Algemene Rekenkamer, 
2003). 
 
 
3. Onderzoeksobjectief 
 
Hoewel de trend tot het toepassen van vermogensboekhouding in publieke 
organisaties en overheden wereldwijd voorkomt, blijken er belangrijke verschillen te 
zijn in de manier waarop die systemen overgenomen worden. Die verschillen situeren 
zich op drie niveaus: (1) de inhoud, (2) de timing van de adoptie en (3) de manier 
waarop vermogensboekhouden toegepast wordt. Carvalho et al. (2007) stellen dat er 
een grote diversiteit is in de manier waarop de boekhoudkundige hervormingen in 
Portugal voorkomen over hun verschillende lokale overheden. Deze verscheidenheid 
kan verklaard worden door het feit dat de naleving van het officiële boekhoudplan 
geheel vrijblijvend is. De meeste lokale overheden passen de hervorming van de 
vermogensboekhouding toe volgens hun eigen noden waardoor die hervormingen niet 
aan alle criteria van het officieel boekhoudplan voldoen. Een gelijkaardige conclusie 
kan in het algemeen worden getrokken voor centrale overheden. Als elk land volgens 
eigen goeddunken de hervormingen naar ondernemingsboekhouding doorvoert, dan 
zullen deze hervormingen verre van homogeen zijn. Men zou kunnen stellen dat 
ondanks de internationale implementatie van vermogensboekhouding, de 
overheidsboekhoudingen in de publieke sector relatief divergent blijken te zijn 
(Benito et al., 2007; Brusca en Condor, 2002; Carvalho, 2007; FEE, 2007; Lüder en 
Jones, 2003; Torres, 2003). Er is ook een significant verschil in de timing van het 
adoptieproces. Sommige landen investeren intensief in het moderniseren van hun 
boekhoudsystemen. Koplopers zijn vooral Angelsaksische landen (Australië, Nieuw 
Zeeland, het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde Staten), terwijl andere landen een 
eerder conservatieve aanpak vooropstellen (Benito et al., 2007; Carlin, 2005; Groot en 
Budding, 2008; OECD, 2002; Van Der Hoek, 2005). 
 
Een derde verschil verwijst naar de manier waarop de ondernemingsboekhouding 
wordt overgenomen. Sommige landen hebben een gedecentraliseerde visie, wat wil 
zeggen dat de boekhoudhervormingen eerst worden ontwikkeld op lokaal niveau 
alvorens ze geïntroduceerd worden in de centrale overheden (bv. Zweden). 
Daarentegen, introduceren andere jurisdicties de NPFM hervormingen op een meer 
centrale manier (bv. Nieuw Zeeland) (Groot en Budding, 2008; Guthrie et al., 1999; 
Olson et al., 1998). 
 
Het is de bedoeling om in deze bijdrage de verschillende niveaus van het 
adoptieproces met betrekking tot de vermogensboekhouding over verschillende 
Europese landen te onderzoeken. De klemtoon ligt op de wijze waarop deze vorm van 
boekhouden wordt overgenomen. Deze studie is echter niet opgezet om de 
inhoudelijke verschillen binnen de vermogensboekhouding tussen de verschillende 
landen aan de kaak te stellen, aangezien dit al door auteurs zoals Benito et al., 2007 
werd voorgedaan. De eerste onderzoeksvraag luidt dan als volgt: 
 
Onderzoeksvraag 1: In welke mate is de door IPSAS geïnspireerde 
vermogensboekhouding overgenomen in de verschillende soorten overheden van 
Europese landen? 
 
Deze studie vestigt dus de aandacht op de adoptie van de vermogensboekhouding in 
de overheden, d.w.z. de beslissing van de wetgever of standaardsetter om over te 
stappen in een bepaalde vorm van vermogensboekhouden. De adoptie is een 
belangrijk punt daar het de eerste stap is van het hele hervormingsproces. De 
implementatie van de voorgeschreven boekhouding is de volgende fase van het 
proces, maar met het oog op de internationale standaarden, is het de fase van 
ontwikkeling en adoptie die in deze bijdrage de hoofdrol speelt. 
 
Voor zowel lokale als centrale overheden toont het onderzoek van Benito et al. (2007) 
dat er een min of meer redelijk niveau van overeenstemming is met de IPSAS, maar 
ze tonen evenwel aan dat er een gebrek aan homogeniteit is tussen de verschillende 
accounting systemen binnen de Europese Unie. Het onderzoek durft zelf stellen dat 
verscheidenheid een van de hoofdkenmerken is van financiële rapportering in lokale 
en centrale overheden. De huidige bijdrage tracht een steentje bij te dragen om inzicht 
te krijgen in de hervormingsprocessen, door de oorzaken van deze verscheidenheid 
onder de loep te nemen. Een tweede onderzoeksvraag is hier dus op zijn plaats. 
 
Onderzoeksvraag 2: Hoe kunnen de verschillende niveaus in de adoptie van IPSAS in 
de verschillende overheden in Europese landen worden verklaard? 
 
 
4. Onderzoeksmethodologie 
 Om deze twee onderzoeksvragen te kunnen beantwoorden werd een vragenlijst 
opgesteld waarbij het onderzoeksveld zich spreidt over zeventien Europese landen. De 
Europese Unie (toen het vijftien lidstaten telde tussen 1995 en 2004) werd als 
vertrekpunt genomen. Om ook een idee te geven over de situatie in Oost Europa, werd 
Litouwen dat toetrad tot de EU in 2004, ook in de ‘survey’ opgenomen. Hoewel geen 
lid van de Europese Unie werd Noorwegen ook bijgevoegd. Immers, de hervormingen 
in de Noorse lokale overheden hadden verschillende achtergronden en intenties in 
vergelijking met de hervormingen in hun centrale overheden. Uiteindelijk was er wel 
sprake van (weliswaar tijdelijke) gelijklopende effecten (Guthrie et al., 1999; 
Mellemvik en Pettersen, 1998). Zwitserland werd ook toegevoegd omwille van hun 
koploperstatuut voor wat betreft de NPM hervormingen van de Cantons (FEE, 2007; 
Guthrie et al., 1999). Omwille van de eerder kleinschaligheid werd Luxemburg echter 
niet weerhouden in de ‘survey’. 
 
Voor de onderzochte landen met een federaal karakter worden de subnationale 
niveaus ook toegevoegd zodat het aantal overheden die onderzocht zullen worden 
groter is dan het aantal landen. Nemen we als voorbeeld België met de verschillende 
gewesten (Vlaams gewest, Waalse gewest en het Brussels Hoofdstedelijk gewest), 
waarbij elk gewest in bepaalde mate soeverein de wetgeving of regelgeving m.b.t. hun 
overheidsboekhouding bepaalt. In Duitsland hebben de Bündeslanden redelijk wat 
autonomie en zijn ze elk verantwoordelijk voor hun boekhoudwetgeving. Om de 
representativiteit en eenvoud te waarborgen werden slechts drie belangrijke 
Bündeslanden geselecteerd om mee te werken aan de ‘survey’: Baden-Württemberg, 
Bavaria en Saxony-Anhalt. Voor Zwitserland werden de Cantons, St. Gall en Vaud 
uitgekozen. 
 
Samengevat legt deze ‘survey’ de klemtoon op volgende zeventien landen met hun 
overeenkomend aantal jurisdicties, wat een totaal van 21 onderzoeksobjecten geeft: 
Australië, België (2), Denemarken, Finland, Frankrijk, Duitsland (3), Griekenland, 
Ierland, Italië, Litouwen, Nederland, Noorwegen, Portugal, Spanje, Zweden, 
Zwitserland (2) en het Verenigd Koninkrijk. 
 
De vragenlijst werd ontwikkeld omwille van het tekort aan betrouwbare en accurate 
data betreffende de adoptie van boekhoudhervormingen in Europese overheden. Het 
eerste deel van de vragenlijst gaat op zoek welke boekhoudsystemen in voege zijn. 
Om op de tweede onderzoeksvraag te kunnen antwoorden, werd er gepeild naar de 
belangrijkste motivaties om een welbepaalde boekhouding uit te kiezen en al dan niet 
gebruik te maken van de IPSAS. De meerkeuzevragen waarbij gezocht wordt naar 
mogelijke oorzaken of redenen, werden hoofdzakelijk opgesteld rekening houden met 
bestaande wetenschappelijke werken. Er werden ook open vragen bijgevoegd.  
 
Het gebruik van een vragenlijst maakt het mogelijk dat de respondenten (al dan niet 
bewust) onjuiste informatie meegeven (Benito et al., 2007). Om deze reden, werden 
drie experten in publieke sector accounting, per jurisdictie gecontacteerd. 
Professionelen werkzaam in de publieke sector maken dagelijks gebruik van de 
(hervormde) boekhoudsystemen. Accountants-consultants worden regelmatig 
opgeroepen om bij te dragen tot de modernisering van de boekhoudregels. Academici 
dan weer worden dikwijls ingeschakeld als kritische toeschouwers die het 
moderniseringsproces nauwlettend in het oog houden. Daar de input van de drie 
categorieën complementair is, leidt deze methode tot betrouwbare en accurate 
informatie.  
 
De drie experten werden per jurisdictie in elk land geselecteerd op basis van onder 
andere publicaties, ervaring, etc. De academici zijn hoofdzakelijk professoren en 
onderzoekers gespecialiseerd in publieke sector accounting. Die werden op hun beurt 
geselecteerd op basis van eerder gepubliceerde onderzoeksrapporten en papers. De 
professionelen (in lokale en centrale overheden) zijn middenkaders die dagelijks 
geconfronteerd worden met boekhoudkundige problemen binnen de overheden. Alle 
geselecteerde accountants-consultants werken dan weer voor een van de big-four 
accountantskantoren en hebben ervaring in de publieke sector accounting activiteiten. 
 
 
5. Resultaten 
 
Rekening houdend met de regels van herinnering en opvolging ontvingen we in 
november 2008 33 ingevulde vragenlijsten, hetzij responsgraad van 52,4% (= 33/63). 
Dankzij deze volledig ingevulde vragenlijsten was het mogelijk de boekhoudkundige 
context in lokale en centrale overheden te onderzoeken van volgende 19 jurisdicties: 
Australië, Baden-Württemberg (Duitsland), Bavaria (Duitsland), Denemarken, 
Finland, Vlaanderen (België), Frankrijk, Griekenland, Italië, Litouwen, Nederland, 
Noorwegen, Portugal, Saxony-Anhalt (Duitsland), Spanje, Zweden, Zwitserland, 
Verenigd Koninkrijk en Wallonië (België). 
 
Een overzicht van de situatie van overheidsboekhoudingen in Europese overheden 
wordt getoond in Tabel 1. Daarin geeft Panel A de situatie in lokale overheden weer, 
waar Panel B de analoge informatie voor de centrale overheden aanbrengt. De eerste 
kolom geeft de negentien jurisdicties weer en de kolom “IPSAS” geeft aan welke 
jurisdictie IPSAS standaarden hebben opgelegd. Het is mogelijk dat sommige onder 
hen een kleine afwijking hebben ten aanzien van de IPSAS, hoewel algemeen 
beschouwd ze toch wel gebaseerd zijn op deze standaarden. De derde kolom geeft 
weer welke jurisdicties vandaag nog steeds op kasbasis boekhouden, maar van plan 
zijn in de nabije toekomst de vermogensboekhouding op basis van IPSAS in te 
voeren. Gelet op kolommen 2 en 3 zijn er dus voor lokale overheden 3 van de 19 (= 
15,8%) jurisdicties die een IPSAS vermogensboekhouding invoeren of ingevoerd 
hebben. Voor de centrale overheden in panel B zijn er dat 6 van de 19 jurisdicties, 
hetzij ongeveer een derde 31,6%. 
 
Kolom 4 genaamd ‘accrual accounting’, bevat de jurisdicties die niet voor IPSAS 
kiezen, maar wel een andere vorm van accrual accounting opleggen. Immers IPSAS is 
wel een vorm van accrual accounting afgekeken van de IAS/IFRS standaarden maar 
daarnaast zijn er nog andere vormen van accrual accounting met afwijkende 
boekhoud- of waarderingsregels. In meerdere landen waar men accrual accounting 
voor overheden oplegt is dit vaak geïnspireerd op hun boekhoudwetgeving voor 
ondernemingen die voor Europese lidstaten vaak de 4de Europese Richtlijn als basis 
kent. De kolom “Geplande accrual hervorming” geeft de jurisdicties weer die nog 
steeds op kasbasis boekhouden, maar in de toekomst een vermogensboekhouding 
willen invoeren, maar dan niet-IPSAS gerelateerde. De laatste kolom geeft dan die 
jurisdicties weer die nog steeds op kasbasis werken en ook niet de intentie hebben in 
de toekomst over te schakelen op een vermogensboekhouding, noch IPSAS. 
 Tabel 1 
Overzicht van de boekhoudsystemen 
Panel A 
Lokale overheden 
 
IPSAS 
Geplande 
IPSAS 
hervorming 
Accrual 
accounting 
Geplande 
accrual 
hervorming 
Cash 
accounting 
Australië - - - - Ja 
Baden-Württemberg (Dui) - - - Ja - 
Bavaria (Dui) - - - - Ja 
Denemarken - - Ja - - 
Finland - - Ja - - 
Frankrijk - - Ja - - 
Griekenland - - - Ja - 
Italië - - - Ja - 
Litouwen Ja - - - - 
Nederland - - Ja - - 
Norwegen - - Ja - - 
Portugal - - Ja - - 
Saxony-Anhalt (Dui) - - - Ja - 
Spanje - - Ja - - 
United Kingdom - - Ja - - 
Vlaanderen (Bel) Ja     
Wallonia (Bel) - - Ja - - 
Zweden Ja - - - - 
Zwitserland - - Ja - - 
Totaal 
3 
(15,8%) 
0 
(0%) 
10 
(52,6%) 
4 
(21,1%) 
2 
(10,5%) 
 
 Panel B 
Centrale Overheden 
IPSAS 
Gepland 
IPSAS 
hervorming 
Accrual 
accounting 
Gepland 
accrual 
hervorming 
Cash 
accounting 
Austria - - Ja - - 
Baden-Württemberg (Dui) - - - - Ja 
Bavaria (Dui) - - - - Ja 
Denemarken - - Ja - - 
Finland - - Ja - - 
Frankrijk Ja - - - - 
Griekenland - - - - Ja 
Italië - - - Ja - 
Litouwen Ja - - - - 
Nederland - Ja - - - 
Noorwegen - Ja - - - 
Portugal - - Ja - - 
Saxony-Anhalt (Dui) - - - - Ja 
Spanje - - Ja - - 
United Kingdom - - Ja - - 
Vlaanderen (Bel)    Ja  
Wallonë (Bel) - - - Ja - 
Zweden Ja - - - - 
Zwitserland Ja - - - - 
Totaal 
4 
(21,1%) 
2  
(10,5%) 
6 
(31,6%) 
3 
(15,8%) 
4 
(21,1%) 
 
Ondanks de grote inspanningen van de IPSASB en andere internationale organisaties 
spelen de IPSAS geen overtuigende rol in de meeste lokale en centrale 
boekhoudkundige overheidshervormingen in Europa. Zoals reeds gesteld is de 
toepassing van IPSAS meest vertegenwoordigd in de centrale overheden, maar slechts 
voor een ca. 1/3, nl. 31,6% (= 21,1% + 10,5%). 
 
Wanneer men de jurisdicties bekijkt die nog steeds gebruik maken van een 
kasboekhouding maar van plan zijn een vermogensboekhouding in te voeren in de 
nabije toekomst, is het duidelijk dat de IPSAS slechts af en toe zullen gebruikt 
worden. De lokale overheden van Baden-Würtemberg, Griekenland, Italië en Saxony-
Anhalt en de centrale overheden van Vlaanderen, Italië en Wallonië zijn van plan een 
accrual gebaseerde overheidsboekhouding in te voeren, meer geen van hen zal de 
nieuwe boekhoudwetgeving linken met de IPSAS. Enkel in Nederland en Noorwegen 
zullen de centrale overheden IPSAS gebruiken wanneer men overschakelt van de 
huidige kasboekhouding naar een vermogensboekhouding. 
 
De vermogensboekhouding (niet IPSAS) is wijd verspreid binnen Europa, 68% van 
de lokale overheden en 52% van de centrale overheden van de onderzochte 
jurisdicties maken gebruik van een vermogensboekhouding al dan niet gebaseerd op 
IPSAS. Verder zijn er nog negen andere overheden die een 
ondernemingsboekhouding inplannen in de nabije toekomst. Langs de andere kant dan 
weer, zijn er zes overheden die zweren bij kasboekhouden. De lokale overheden in 
Australië en Bavaria en de centrale overheden in Baden-Württemberg, Bavaria, 
Griekenland en Saxony-Anhalt hebben geen intenties om de huidige kasboekhouding 
te veranderen.  
 
Tabel 2 toont aan dat in 11 jurisdicties de vermogensboekhouding in lokale overheden 
helemaal is ingevoerd al of niet met naleving van de IPSAS. Op dit moment zitten de 
Litouwse lokale overheden in een overgangsperiode. De Vlaamse regelgeving bevindt 
zich in een overgangsperiode. Eenzelfde situatie vindt men terug op het niveau van de 
centrale overheden. In 80% van de gevallen is de vermogensboekhouding volledig 
overgenomen. We kunnen dus stellen dat in de meerderheid van de Europese 
jurisdicties de lokale en centrale overheid de hervorming naar een 
vermogensboekhouding hebben gerealiseerd. 
 Tabel 2 
De huidige staat van vermogensboekhouding (*) 
 
Panel A: lokale overheden                                         Panel B: centrale overheden 
In aantallen jurisdicties 
 A B 
• Een wet/standaard is goedgekeurd 1 0 
• Een aantal pilootprojecten zijn opgestart 0 0 
• Er is een overgangsperiode 1 2 
• Vermogensboekhouding is volledig overgenomen 11 8 
• Sommige overheden passen vrijwillig de vermogensboekhouding toe 0 0 
 
(*) Betreft de aantallen uit de kolommen 2 en 4 van Tabel 1 waar effectief een vermogensboekhouding 
geldt 
 
Voor hun lokale overheden maken 6 jurisdicties nog steeds gebruik van een 
kasboekhouding, waarvan er echter 4 de intentie hebben om over te stappen naar een 
vermogensboekhouding. Dit is het geval voor Baden-Württemberg, Griekenland, 
Italië en Saxony-Anhalt. In Baden-Württemberg werd een wetsontwerp voorgesteld, 
terwijl dit in Italië al werd goedgekeurd. Op dit moment zitten zowel Griekenland als 
Saxony-Anhalt in een overgangsperiode. Er zijn geen lokale overheden met een 
kasboekhouding die geïnteresseerd zijn in IPSAS. Op het gebied van de centrale 
overheden zijn er momenteel 7 jurisdicties die zuiver kasboekhouding voeren, 
daarnaast zijn er 3 (Italië, Vlaanderen en Wallonië) sterk geïnteresseerd in de 
vermogensboekhouding en 2 (Nederland en Noorwegen) gaan nog een stap verder 
door IPSAS de voorkeur te geven. 
 
Om op de tweede onderzoeksvraag te kunnen antwoorden, werd de motivatie om voor 
een bepaald boekhoudsysteem te kiezen onderzocht. Tabel 3 toont aan waarom 
jurisdicties zich (zouden) afstemmen op IPSAS bij hervorming van de 
overheidsboekhouding. Bij zowel lokale overheden als centrale overheden is de 
belangrijkste motivering het liever gebruik maken van de kennis van de IPSASB dan 
zelf nieuwe boekhoudregels uit te werken. De tweede reden waarom de IPSAS 
gebruikt worden als vertrekpunt bij overgang naar vermogensboekhouding, is het doel 
de nationale en internationale vergelijkbaarheid in financiële informatie te 
bevorderen. Andere motivaties zijn, het bevorderen van de vergelijkbaarheid tussen 
private en publieke boekhoudingen, de wens om in overeenstemming te zijn met 
internationale afspraken en het vergemakkelijken van de consolidatie van de 
jaarrekeningen en financiële rapporten. Enigszins verrassend is de vaststelling dat als 
motivering geen enkele respondent koos voor de expertise die door IPSAS wordt 
geleverd, maar dit kan te maken hebben met een min of meer onbekendheid van de 
personen in de IPSASB. 
 
Tabel 3 
Redenen om de vermogensboekhouding af te stemmen op IPSAS (i) 
 
Panel A: lokale overheden                                         Panel B: centrale overheden 
In frequentie 
 A B 
• Het is nutteloos om het warm water opniew uit te vinden, het is efficiënter 
om de kennis van de IPSASB te gebruiken 3 4 
• Om de (inter)nationale vergelijkbaarheid van financiële informatie te 
verbeteren 2 2 
• In overeenstemming zijn met internationale afspraken 1 2 
• Vergemakkelijken van consolidatie van de jaarrekeningen en financiële 
rapporten 1 2 
• Om de vergelijkbaarheid privaat/publiek te verbeteren 0 2 
• De IPSAS zijn ontwikkeld door experten 0 0 
• Om financiële redenen 0 0 
 
(i) Meerdere redenen tegelijk mogelijk 
 
De belangrijkste redenen waarom sommige jurisdicties kiezen of gekozen hebben om 
geen gebruik te maken van IPSAS wanneer men de boekhouding wil hervormen, zijn 
samengevat in Tabel 4. Het is opmerkelijk dat voor lokale overheden 8 maal wordt 
aangehaald dat men IPSAS niet volgt omdat men de voorkeur geeft aan de 
landspecifieke boekhoudregels en –wetgeving die men al heeft voor ondernemingen 
Dit argument is ook belangrijk voor centrale overheden, zij het iets minder 
uitgesproken. Het toont duidelijk aan dat in verschillende Europese landen, de 
boekhoudwetgeving voor de publieke sector gedomineerd wordt door die regels 
overgenomen uit de ondernemingswereld. 
 
Een opmerkelijke factor ter verklaring van de lauwe interesse voor IPSAS is het 
onbekend zijn van de IPSAS standaarden en ook hier weer iets minder uitgesproken in 
centrale overheden van de jurisdicties. De IPSAS bestaan nochtans reeds bijna 20 
jaar. Dit wijst duidelijk op een belangrijke aanhoudende behoefte aan inzicht en 
opleiding overheidsboekhouden. Een derde factor die tegen IPSAS speelt is wel 
pertinent, nl. het mogelijks verliezen van de autonomie van jurisdicties om zelf in te 
staan voor hun eigen regels overheidsboekhouden. Inderdaad, een belangrijk nadeel 
van een internationale regel is dat landen en individuele jurisdicties hun 
rechtsbevoegdheid moeten afstaan. Dat de IPSAS geen rekening houden met de 
budgettaire boekhouding wordt zowel voor lokale als voor centrale overheden maar 
door een minderheid van de respondenten als belangrijk beschouwd. Het blijft echter 
een moeilijk vraagstuk dat nog maar weinig succes-stories heeft gekend. 
 
Tabel 4 
Redenen om de vermogensboekhouding NIET af te stemmen op IPSAS (i) 
 
Panel A: lokale overheden                                         Panel B: centrale overheden 
In frequentie 
 A B 
• De boekhoudwetgeving is gebaseerd op regels uit ondernemingen 8 3 
• De IPSAS zijn eerder onbekend in mijn jurisdictie 5 3 
• De vrees om de autonomie ter standaardisering te verliezen 4 2 
• Er is maar weinig ervaring in het implementeren van de IPSAS 2 3 
• De IPSAS houdt geen rekening met budgettair boekhouden 2 2 
• De IPSAS zijn gebaseerd op IFRS/IAS 1 1 
• De IPSAS zijn hoofdzakelijk geïnspireerd door Angelsaksische 
boekhoudregelgeving 1 1 
• De IPSASB zijn beperkt in hun wetgevende macht 1 1 
• Niet alle relevante boekhouding problemen worden gedekt door de 0 1 
IPSASs 
• De IPSAS zijn niet voldoende specifiek naar de overheid 0 0 
• De IPSAS zijn niet in harmonie met de ESA 95 standaarden 0 1 
 
(i) Meerdere redenen tegelijk mogelijk 
 
Men zou kunnen zeggen dat de overheidsboekhouding conform IPSAS een 
vermogensboekhouding van een verder gespecialiseerd type levert. Daarnaast is het 
eveneens mogelijk om binnen overheden vermogensboekhoudingen aan te treffen die 
niets te maken hebben met IPSAS, bv. omdat ze zijn ontstaan uit 
vennootschapsboekhouden en eigenlijk weinig aandacht besteden aan typische 
overheidskarakteristieken. In IPSAS wordt meer aandacht besteed aan de 
overheidskarakteristieken, zij het dat er nog steeds een aantal inzichten onttrokken aan 
IAS/IFRS (onterecht) blijven meespelen. 
 
De niet-IPSAS conforme vermogensboekhouding bleek volgens Tabel 1 nog veel te 
worden toegepast in overheden en de redenen zoals uit Tabel 5 blijkt zijn er niet 
minder om. Zowel bij lokale als centrale overheden blijken de voordelen van 
kostenefficiëntie, performantiemanagement en financieel beheer als gevolg van de 
vermogensboekhouding te worden geapprecieerd en blijkbaar vindt men daarvoor een 
overstap naar IPSAS niet nodig. Voor de lokale overheden meer dan voor de centrale 
blijkt ook de vermogensboekhouding als middel ter verbetering van de externe 
verantwoording een belangrijke motivering. De verwachtingen hierbij blijken zeer 
hoog want vroeger onderzoek heeft al aangetoond dat de jaarrekening van overheden 
in de praktijk zeer weinig de rol van verantwoording speelt waar dit wereldwijd in 
vele overheden nog steeds de budgettaire boekhouding is die hiervoor wordt 
aangewend. Opvallend is het feit dat alle respondenten meerdere antwoorden gaven 
op deze vraag. Er kan dus geconcludeerd worden dat de voordelen van 
vermogensboekhouding beter gekend zijn in Europa, vooral in vergelijking tot de 
kennis over IPSAS. 
 Tabel 5 
Redenen om vermogensboekhouding over te nemen (i) 
 
Panel A: lokale overheden                                         Panel B: centrale overheden 
In frequentie 
Verbeteren van kostenbewustzijn en efficiëntie A B 
• Verbeteren van externe verantwoording en algemene controle 14 11 
• Ondersteunen performantiemanagement (groeiende nood aan accounting 
informatie) 14 7 
• Het verbetert het financieel beheer 10 10 
• Vergemakkelijken van besluitvorming 9 6 
• Het helpt de ondersteuning bij kostprijscalculatie 8 4 
• Betere kijk op de impact van publiek beleid op de financiële positie van 
publieke organisaties 7 2 
• Gemakkelijker herkennen van risico’s en opportuniteiten 6 6 
• Om het intergenerationeel evenwicht te verbeteren 4 4 
• In staat  zijn om betrouwbare financiële informatie te geven aan de 
kapitaalmarkten 4 0 
 
(i) Meerdere redenen tegelijk mogelijk 
 
Twee lokale (Australië en Bavaria) en vier centrale (Baden-Württemberg, Bavaria, 
Griekenland en Saxony) overheden maken nog steeds gebruik van een 
kasboekhouding zonder meer. De belangrijkste redenen om voor een kasboekhouding 
te kiezen worden voorgesteld in Tabel 6. Verschillende jurisdicties zijn bang dat een 
hervorming naar vermogensboekhouding tot hoge kosten zal leiden. Men stelt ook dat 
een traditioneel kasboekhouding beter overeenkomt met een budgettaire boekhouding. 
Tabel 6 
Redenen om vermogensboekhouding NIET over te nemen (i) 
 
Panel A: lokale overheden                                         Panel B: centrale overheden 
In frequentie 
 A B 
• De balans en omzet zijn van minder belang in de publieke sector 1 1 
• Kasboekhouding gaat beter samen met budgettaire boekhoudsysteem 1 3 
• Een boekhoudhervorming leidt tot hogere kosten 1 4 
• Het huidige kasboekhouden komt tegemoet aan alle noodzakelijkheden 0 1 
• Een kasboekhouding past beter bij de karakteristieken van publieke sector 
organisaties 0 1 
• Lokale overheden bieden weerstand tegen boekhoudhervormingen 0 0 
• Sommige prestaties kunnen in de publieke sector niet geboekt worden 0 0 
• Voorgaande hervormingen hadden met significante implementatie 
problemen te kampen 0 2 
• Vermogensboekhouding is beperkt in de mogelijkheid om politieke 
besluitvorming te ondersteunen 0 1 
 
(i) Meerdere redenen tegelijk mogelijk 
 
Wanneer men de boekhoudsystemen vergelijkt tussen lokale en centrale overheden 
blijkt duidelijk dat zij beide voor het merendeel kiezen voor of bezig zijn met de 
vermogensboekhouding in termen van vermogensboekhouding ontleend aan hun 
vennootschapsboekhouden, zowel als IPSAS conform. Wanneer er echter toegespitst 
wordt op de meer specifieke vorm die IPSAS biedt, merken we echter een veel grotere 
interesse vanuit centrale overheden. Dit blijkt ook uit tabellen 3 en 4 waar de centrale 
overheden meer de voordelen van IPSAS beklemtonen en minder de nadelen, waar dit 
net andersom is voor de lokale overheden. Dit neemt niet weg dat zelfs in de centrale 
overheden de adoptie van IPSAS eigenlijk matig blijft met nog geen derde van de 
jurisdicties (6/19, hetzij 31,6%). De vermogensboekhouding van de stijl niet-IPSAS 
blijkt de bovenhand te krijgen en dat vooral in de lokale overheden (14/19, hetzij 
73,7%). De uitslagen in tabellen 5 en 6 bevestigen dit: lokale overheden koesteren de 
niet-IPSAS vermogensboekhouding, waar de motivering lager ligt bij de centrale 
overheden. De kasboekhouding is aan het uitdoven en dit iets sneller op lokaal dan op 
centraal vlak, wat ook weer logisch is gezien de iets meer complexe situatie en starre 
houding in centrale overheden. 
 
 
6. Conclusie 
 
Gebaseerd op onze bevindingen kunnen we stellen, dat ook al maken sommige landen 
nog steeds gebruik van een kasboekhouding, de vermogensboekhouding in overheden 
sterk aanwezig is binnen Europa. De hervormingen naar vermogensboekhouding al of 
niet van het type IPSAS worden gedreven door het New Public Management waarin 
men accounting en beleidstechnieken gangbaar in ondernemingen wil overnemen in 
de overheidssector mikkend op voordelen qua performantie en efficiëntie. Het valt 
ook op dat vele overheden zich bevinden in een overgangsfase van kasboekhouden 
naar vermogensboekhouding, waarvan een aantal nog een stapje verder naar IPSAS. 
Het feit dat deze overgangsfase jaren duurt wijst toch wel op de grote behoefte aan 
professionele, ruimdenkende accountants om deze processen te ondersteunen en te 
begeleiden. Ook op wetenschappelijk vlak zijn er nog tal van specifieke ‘accounting 
issues’ die om antwoorden vragen en die maar met mondjesmaat bestudeerd en 
geanalyseerd worden. 
 
Deze studie toont duidelijk aan dat de overname van IPSAS voor overheden in Europa 
nog geen uitgemaakte zaak is. Hoewel al jaren geleden tot stand gebracht, worden 
IPSAS maar in beperkte mate overgenomen. Deze studie toont aan dat blijkbaar in 
vele Europese lokale zowel als centrale jurisdicties de boekhoudwetgeving voor 
ondernemingen primeert bij het opzetten van vermogensboekhouding voor hun 
overheden . Litouwen, Zwitserland en Zweden vonden wel inspiratie bij de IPSAS. 
 
Er zijn een tweetal hoofdredenen waarom men van deze internationale standaarden 
wel degelijk gebruik wil maken. Als eerste is het volgens de publieke sector experten 
van de jurisdicties die kiezen of gekozen hebben voor de toepassing van IPSAS, 
efficiënter om gebruik te maken van de kennis van de IPSASB, in plaats van zelf alles 
opnieuw te gaan bekijken. Verder zijn deze experten ook overtuigd dat het toepassen 
van deze IPSAS de internationale vergelijkbaarheid over financiële informatie ten 
goede komt. Andere jurisdicties dan weer hebben een tweetal redenen om net geen 
IPSAS toe te passen. Een grote zwakte is de onbekendheid van de IPSAS. Wanneer 
men vroeg naar de beweegredenen om voor een vermogensboekhouding te kiezen, gaf 
de meerderheid van de respondenten meerdere antwoorden. Men zou dit kunnen 
interpreteren dat veel jurisdicties enthousiast zijn over de vermogensboekhouding en 
zich vooral bewust zijn van de vele voordelen van dit soort boekhouden. De 
antwoorden op de vraag “om welke redenen kiest uw jurisdictie voor IPSAS?” waren 
veel beperkter. De voordelen van IPSAS zijn nog steeds relatief onbekend in 
vergelijking met de voordelen van de vermogensboekhouding, die duidelijk meer 
bekendheid hebben.  
 
Het geven van colleges, het organiseren van conferenties en het schrijven van 
brochures zou dit probleem kunnen verhelpen. Het is duidelijk dat de IPSASB zijn 
inspanningen verder moet zetten om de centrale en lokale overheden wegwijs te 
maken in de IPSAS. De dominantie van de boekhoudregels overgenomen van 
ondernemingen wordt als tweede reden aanzien waarom sommige jurisdicties niet 
kiezen voor de IPSAS. Ook al zijn de IPSAS gebaseerd op de IAS/IFRS, die zelf 
internationale boekhoudregels uit de ondernemingen zijn, toch zorgt de macht van 
landspecifieke ondernemingsboekhouden voor een vertraging van het IPSAS 
adoptieproces. Om dit te kunnen overbruggen, is een culturele verandering nodig. Dit 
heeft zijn tijd nodig en men kan concluderen dat men nog een lange weg te gaan heeft, 
alvorens men kan spreken over volledige adoptie van IPSAS. 
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